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Programas de incentivos como estrategias de mejora de la calidad educativa.
Estudio de Caso: Ministerio de Educación Nacional de Colombia (2015-2016)
"Las raíces de la Educación son amargas, pero los frutos, dulces"
Aristóteles (384 AC-322 AC)

RESUMEN
El desarrollo de esta investigación indagó sobre la efectividad de los programas de incentivos a la oferta
educativa, haciendo énfasis específico en el programa presentado y ejecutado por el Ministerio de Educación
Nacional-MEN, dentro del marco del Plan Nacional de Desarrollo Todos por nuevo País: Paz, Equidad, Educación
2014-2018, como parte del objetivo propuesto en materia educativa: Colombia, la Mejor Educada en 2025. Para
ello, el MEN utilizó las mediciones del Índice Sintético de la Calidad Educativa-ISCE, presentado por el
Instituto Colombiano para la Evaluación de la Educación-ICFES, a partir de los datos obtenidos de las pruebas
Saber 3,5,9 y 11 (Educación básica primaria, secundaria y media). El análisis de los programas dirigidos
principalmente al cuerpo docente de los establecimientos participantes, se efectuó dentro del marco de la Nueva
Economía Institucional y la Economía del Comportamiento, la construcción literaria y los antecedentes
internacionales sobre los incentivos a la educación, teniendo en cuenta la población objetivo y el tiempo
transcurrido del programa en su primera fase de implementación, para poder determinar la efectividad o no del
mismo en el corto y mediano plazo.
Palabras Clave: Calidad Educativa, Incentivos, Nueva Economía Institucional, Economía del
Comportamiento.

ABSTRACT
The development of this research inquired about the effectiveness of incentive programs to the
educational offer, with specific emphasis on the program presented and implemented by the Ministry of
National Education-MEN, within the framework of the National Development Plan 2014-2018, as part of the
objective proposed in educational matters: Colombia, Best Educated in 2025. For this, the MEN used the
measurements of the Synthetic Index of Educational Quality-ISCE, presented by ICFES, based on the data
obtained from the tests Saber 3,5,9 and 11 (primary and secondary education). The analysis of the programs
directed mainly at the teaching staff of the participating institutions was carried out within the framework of
the New Institutional Economics and Behavioral Economics, literary construction and international
antecedents on the incentives to education, taking into account the target population and the elapsed time of
the program in its first phase of implementation, in order to determine the effectiveness or not of the same in
the short and medium term.
Keywords: Educational Quality, Incentives, New Institutional Economics, Behavioral Economics.
JEL Classification: I210 Analysis of Education, I260 Returns to Education, I280 Education: Government Policy
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1. Introducción
El desarrollo económico y la realización del capital humano de los países están determinados
de manera fundamental por factores como la calidad y cobertura educativa de sus habitantes,
especialmente aquella que comienza desde la infancia, con retornos a futuro sobre el bienestar de los
ciudadanos y consecuentemente de la nación (Kliksberg, 2007). Entidades como el Instituto
Colombiano para la Evaluación de la Educación-ICFES, el Ministerio de Educación Nacional de
Colombia-MEN y la Organización para el Desarrollo Económico-OCDE, han realizado diversos
estudios sobre la calidad de la educación en Colombia, los determinantes, las metas y propuestas de
mejora para los distintos grupos poblacionales de la educación básica, secundaria y media. Con base
en lo anterior, el MEN diseñó un Programa de Incentivos dirigido hacia la oferta educativa, como
estrategia de mejora de la calidad educativa y los resultados de las pruebas de Estado de los estudiantes.
La evidencia internacional y los estudios analizados sobre los incentivos para los docentes, permiten
discutir acerca de los efectos y consecuencias (positivas y negativas) que han surgido luego de la
implementación de éste tipo de políticas educativas en países como Estados Unidos, Chile, México,
entre otros. Las investigaciones abordan temas como la integralidad de los incentivos
(direccionamiento hacia los distintos actores participantes) y su caracterización (incentivos monetarios
y no monetarios) teniendo en cuenta las poblaciones objetivo (grupos etarios y grados escolares) y sus
motivaciones (internas y explícitas) para mejorar el desempeño académico.
En el presente informe, se realiza un análisis objetivo sobre el efecto del Programa de Incentivos
implementado por el MEN, específicamente en los beneficios monetarios establecidos para los
docentes, con base en los resultados obtenidos por los estudiantes y las instituciones educativas,
medidos a través del Índice Sintético de la Calidad Educativa-ISCE, herramienta e insumo primordial
del mecanismo de evaluación. Para ello, el desarrollo de la investigación se encuentra enmarcado en
las teorías propuestas por la Economía del Comportamiento, la Nueva Economía Institucional, la
Teoría de la Agencia y el Desarrollo Económico, buscando contextualizar y explicar los resultados del
programa en su primera fase de implementación, para finalmente, presentar observaciones y
recomendaciones en el diseño de éste tipo de políticas educativas desde la perspectiva económica.
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2. Síntesis de las fases de la práctica
El desarrollo de la práctica comienza a partir de la descripción del Programa de Incentivos
diseñado por el MEN, la metodología de Cálculo del Índice Sintético de la Calidad Educativa-ISCE y
las Metas de Mejoramiento Anual-MMA, como indicadores de mejora de la calidad en educación; sus
antecedentes y el uso de los resultados generados por el ICFES como insumo del Programa de
Incentivos.
En la segunda etapa, se exponen y comparan los antecedentes y estudios internacionales
desarrollados y analizados en materia educativa, junto con los resultados y análisis del Programa de
Incentivos diseñado por el MEN en su primera fase de implementación (2015) en los establecimientos
educativos participantes.
Finalmente, en la tercera fase, se presentan las conclusiones y recomendaciones de la implementación
de los programas de incentivos a los docentes como estrategias de mejora de la calidad educativa
dentro del marco teórico económico propuesto y con base en el análisis de los estudios internacionales
de los programas de incentivos dirigidos a la oferta educativa.

3. Relaciones existentes entre la práctica o pasantía realizada y el proceso de
formación
El ICFES, como entidad autónoma y adscrita al MEN de Colombia, tiene como Misión ofrecer el
servicio de evaluación de la educación en todos los niveles, al tiempo que efectúa investigaciones
acerca de los factores que inciden en la calidad educativa, con el objetivo de entregar información que
permita la mejora de la misma; su Visión consiste en ser, para 2025, la entidad referente de la evaluación
de la educación en el país con reconocimiento internacional por sus resultados en investigación,
mientras que para 2019, su meta Mega, consiste en lograr consolidarse como una entidad que habrá
incrementado sus ingresos en mínimo un 20% derivado de nuevos proyectos. Como parte del proceso
evaluativo de la calidad, las evaluaciones realizadas por el Instituto son “un componente fundamental de la
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estrategia de mejoramiento de la calidad de la educación, puesto que permite valorar si los estudiantes están alcanzando
las metas y si están mejorando con el paso del tiempo.” (ICFES, 2017)
Como parte de los requisitos para optar al título de Economista en la modalidad de grado Práctica o
pasantía en Investigación de la Universidad de La Salle, la actividad de aprendizaje realizada en el ICFES
consistió en el desarrollo de una investigación de los Programas de Incentivos a la educación,
analizando específicamente el programa colombiano diseñado por el MEN e implementado en 20152016. Por otra parte, cabe destacar que el economista lasallista se caracteriza por tener una formación
de sólidos conocimientos teóricos, así como herramientas adquiridas dentro del marco del Desarrollo
Humano Integral y Sustentable, que le permiten tomar decisiones y realizar aportes a la construcción y
formulación de soluciones en las realidades sociales, basado en los preceptos de justicia y equidad.
Con lo anterior, es importante analizar los programas propuestos en materia de política educativa
debido a la incidencia del factor educación en el desarrollo económico del país a mediano y largo plazo,
haciendo uso de los conocimientos obtenidos durante el transcurso del pregrado, la formación de un
criterio objetivo social y equitativo, teniendo en cuenta el entorno en el que se desenvuelven los
distintos agentes económicos involucrados en el proceso, sus interacciones y los resultados de éstas,
de manera que permitan asumir al profesional, una postura crítica en la búsqueda de mejores
soluciones y alternativas a nivel de evaluación de la calidad educativa.

3.1

Problemática abordada

Ante los resultados de las pruebas, presentados por los organismos nacionales (ICFES-Saber
3°,5°,9°,11°) e internacionales (OCDE-PISA1) en materia educativa, surge la necesidad de una política
de mejora de la Educación colombiana, como parte de las metas propuestas en el Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 y las líneas estratégicas de política educativa del MEN (Colombia, la mejor educada
en 2025). La problemática tratada durante el desarrollo de la práctica obedece principalmente al análisis
de la efectividad de los programas de incentivos dirigidos a los docentes como herramientas de mejora

1

Programme for International Student Assessment.
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de la calidad educativa, teniendo en cuenta los estudios y antecedentes a nivel internacional, las
condiciones del programa en Colombia, el contexto educativo y los resultados obtenidos a partir del
primer ejercicio del programa.
Si bien es cierto, el periodo de evaluación del programa analizado es muy corto y por ésta razón, es
necesario dar una mirada a los resultados obtenidos y estudios realizados a nivel internacional en el
tema, para poder, dentro del marco teórico económico propuesto, presentar un análisis objetivo del
programa de incentivos en Colombia, las observaciones encontradas a partir de los resultados y las
estrategias alternativas/complementarias para la mejora de la calidad educativa en el país.

3.2

Objetivos
3.2.1 Objetivo general

Analizar el programa de incentivos dirigidos hacia los docentes de los colegios oficiales participantes
en 2015 en Colombia, como estrategia de mejora de la calidad educativa.

3.2.2

Objetivos específicos

1. Describir el Programa de Incentivos (ISCE-MMA), diseñado por el MEN, como estrategia de mejora

de la Calidad Educativa en los establecimientos educativos oficiales participantes en Colombia.
2. Comparar los antecedentes y estudios a nivel internacional en materia educativa con las

características del programa de incentivos en Colombia y sus resultados en su primera fase de
ejecución.
3. Presentar los resultados del Programa de Incentivos en su primera ejecución, a partir de los estudios

realizados en la Subdirección de Análisis y Divulgación del ICFES.
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3.3

Marco Teórico y Conceptual
3.3.1 Teoría de la Agencia
Una de las principales teorías en las cuales se basa el diseño de políticas públicas relativas al

uso de incentivos es la Teoría de la Agencia-TA2. En este modelo, se genera una separación entre la
propiedad y el control al interior de las empresas o agencias, con la identificación de diferencias entre
un individuo propietario (principal) y otro subordinado (agente). Específicamente, el desarrollo del
problema de la agencia, analiza las asimetrías de información y de las diferencias que pudieran existir entre
los objetivos que persiguen los participantes. Jensen & Meckling (1976) enuncian tres diferencias
principales entre los implicados: las motivaciones propias de cada uno, las condiciones de información
incompleta y/o asimétrica y los niveles de riesgo que asumen desde su posición.
Adicionalmente, los autores anteriormente mencionados definen los costos de agencia como la
totalización de los costos de monitoreo (supervisión, restricciones, límites, fianza), los costos de
vinculación y las pérdidas residuales (reducción de la riqueza del principal, a partir de los conflictos de
interés por parte del agente). Luego, los costos de monitoreo están encaminados a prevenir la
reducción de la rentabilidad de la agencia mediante una óptima toma de decisiones (incluso de tipo
administrativo) por parte de los agentes. (Jensen & Meckling, 1976).
Desde una perspectiva económica de la TA, Ross (1973) plantea el Riesgo moral derivado de la
ejecución posterior al contrato, como las acciones ocultas por parte alguno de los agentes económicos
involucrados, en donde se obtienen beneficios a costa de la contraparte. En este caso el
comportamiento del agente no es observable o verificable por el principal, y la solución para éste no
es un Óptimo de Pareto3 (los costos de monitoreo son muy elevados). En un ambiente de incertidumbre,
el propietario incurre en cargos adicionales que le permitan reducir el desconocimiento de las acciones

La aplicación de la Teoría de la Agencia al sector público sugiere la composición de un pseudo-mercado que
transforma el aparato administrativo estatal en un sistema de relaciones contractuales entre agentes públicos o
privados que buscan maximizar sus beneficios. (Vargas, 2005)
2

Una situación económica es eficiente en el sentido de Pareto cuando en ésta no es posible mejorar el bienestar
de una persona sin empeorar el de otra. (Varian, 2010)
3
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del subordinado; por lo tanto, el uso de incentivos para motivar al agente y reducir el riesgo
contractual, no entra en conflicto con el logro del óptimo paretiano.
Eisenhardt (1989), citado por Marín, establece que, en las relaciones contractuales de agencia, "La
incertidumbre del resultado está positivamente relacionada con los contratos basados en el comportamiento y negativamente
relacionada con los contratos fundados en los resultados" (Marín, 2012, p. 64) En este sentido, los resultados
hacen parte del comportamiento del agente, y variables como políticas gubernamentales, ambiente
económico y cambio tecnológico, pueden alterar el resultado. Por lo tanto, para el agente, menor
incertidumbre se traduce en menor riesgo, y viceversa. A nivel general, la TA adquiere relevancia por
su análisis a partir de cualquier forma de contrato laboral, debido a que el trabajador (agente) posee
determinada capacidad de decisión acorde con sus atributos, y con ello la presencia de riesgo para
desviar el objetivo del contrato.
3.3.2 Economía del Comportamiento
Mientras que la Economía Clásica y la Teoría de la Elección Racional suponen a menudo que
las personas siempre hacen correctas compensaciones a corto y largo plazo (ex ante) y valoraciones
acertadas en términos de probabilidades, la Economía del Comportamiento-EC no. En su lugar,
reconoce la posibilidad de preferencias individuales no "consistentes" en el tiempo, debido a los
aspectos cognitivos y perceptuales de la arquitectura cerebral desarrollada, como elementos causantes
de resultados sub-óptimos.
Thaler & Sunstein (2009), unos de los principales exponentes de la EC, examinan los sesgos y
límites de la racionalidad humana desde los factores que influyen en la toma de decisiones. En Nudge
(2008), presentan el paternalismo libertario como una forma de incentivar cambios en el comportamiento
de los individuos desde la política pública, sin cohibir el albedrío de la elección; el eje central de éste
paternalismo busca generar "empujones" (nudges) con más beneficios que efectos negativos,
siguiendo el concepto de paternalismo asimétrico4 propuesto por Camerer & Loewenstein (2002).

El paternalismo asimétrico es definido como la toma de decisiones para ayudar a la población menos aventajada,
con el menor impacto negativo sobre los demás.
4
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Entretanto, Levitt, List, Neckermann, & Sadoff (2012), citando a Kahneman & Tversky
(1991), establecen que para abordar la subvaloración de los retornos (beneficios monetarios y no
monetarios), el análisis se basa en dos áreas de la Economía Conductual: la Aversión a las Pérdidas y las
Recompensas No Monetarias; el primer ítem consiste en identificar como algunas personas desarrollan
preferencias dependientes a partir de sus propias referencias, generando así una mayor respuesta ante
las pérdidas en mayor proporción con respecto a las ganancias. En cuanto a las Recompensas no financieras,
una rama más reciente de la EC, ha explorado la eficacia de éstas sobre el cambio en el
comportamiento, haciendo énfasis en su eficacia en el contexto de reconocimiento del desempeño,
especialmente para los estudiantes (Azmat & Iriberri, 2010).
Adicionalmente, los autores afirman que existe un factor de subinversión relativo a las
referencias individuales de tiempo; numerosos estudios demuestran que los niños y adolescentes
tienden a presentar altas tasas de descuento temporal5 (esfuerzos y costos elevados medidos en tiempo
presente) y tienen dificultad para determinar la planeación a futuro (citando a Gruber 2001, Bettinger
& Slonim 2007, Steinberg et al., 2009) estableciendo que, en términos de la EC, las personas
desarrollan Preferencias de tiempo Hiperbólicas6, como una sobre-ponderación del presente, de manera que
las recompensas futuras son en gran medida ignoradas (Strotz 1955, Laibson 1997, citados por Levitt
et al. 2012).
En general, los cambios sobre el comportamiento a partir de estímulos externos son
atribuidos a dos factores psicológicos fundamentalmente: a) Deterioro de la auto-determinación, en donde
la motivación es sustituida por el control externo y b) Deterioro de la auto-estima, donde el agente percibe
que su participación y capacidades no son apreciados, y que es necesaria una recompensa adicional
para que pueda mejorar su desempeño, reduciendo así su motivación al esfuerzo. Básicamente, si los
agentes perciben la intervención externa como un mecanismo de control, la auto-determinación y
El supuesto estándar es que las personas ponderan las utilidades futuras por medio de un factor de descuento
exponencialmente decreciente d(t) = d(t) = δt, donde 1 > δ > 0. Generalmente, el factor de descuento δ es
expresado como 1/(1 + r), donde r es una tasa de descuento establecida. (Camerer, 2002).
5

Una función de descuento hiperbólico de tiempo simple, de forma d (t) = 1/(1 + kt) tiende a ajustarse mejor
a los datos experimentales en comparación con el descuento exponencial. (Camerer, 2002).
6
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auto-estima se ven afectadas negativamente y con ello su motivación; si se percibe el incentivo como
un apoyo, el efecto es opuesto al anteriormente descrito. (Frey & Jegen, 2000)
3.3.3 Economía Institucional: Neo-Institucionalismo
Con el fin de evaluar el marco regulatorio formal e informal dentro del cual se desarrollan las
relaciones económicas, el Neo-Institucionalismo-NI, una de las más recientes corrientes
económicas en desarrollo, destaca la importancia de las instituciones en la vida en sociedad, a partir
de conceptos sociológicos, históricos, políticos, antropológicos y del derecho. En éste orden de ideas,
North (1993) define a las Instituciones como las reglas de juego en una sociedad, o las limitaciones
formadoras de la interacción humana de modo que estructuran los incentivos de intercambio en los
diferentes ámbitos de la vida social, definiendo el conjunto de las elecciones de los individuos.
Las instituciones son clasificadas en formales (reglas, normas, leyes escritas) e informales
(normas de comportamiento, costumbres, códigos de conducta), y su propósito es el de reducir la
incertidumbre ante la información incompleta sobre el comportamiento de los individuos y la
racionalidad limitada de éstos. Aunque buscan y generan estabilidad en las interacciones y actividades
económicas, no necesariamente son eficientes ni estables, por lo que son susceptibles ante cambios en
el tiempo. Consecuentemente, North define el Cambio Institucional7 como el proceso continuo y
acumulativo de las interacciones entre las instituciones (determinantes de oportunidades) y los organismos8
(resultados de las oportunidades), siendo éste el determinante de la dirección del cambio. Para ello, se
identifican dos etapas: a) una relación de carácter simbiótico o entrelazamiento entre instituciones y
organismos, y b) la retroalimentación a través de la cual se perciben y generan reacciones ante los cambios
en el conjunto de las circunstancias.

North establece que la complejidad del cambio institucional se presenta debido a las transformaciones de las
instituciones formales e informales, y la gradualidad del cambio se debe a la caracterización propia de las reglas
informales, debido a que éstas presentan mayor resistencia a la velocidad de transformación, dando estabilidad
a las reglas formales.
7

Son aquellas instancias mediante las cuales las personas se organizan y relacionan colectivamente para ejecutar
acciones cooperativas, siguiendo las reglas de las instituciones. i.e. organizaciones políticas, económicas, sociales,
y educativas. (North, 1993)
8
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3.4

Marco legal
En Colombia, la Educación se establece como un derecho fundamental a partir de lo

consignado en el Artículo 67 de la Constitución Política de Colombia. A continuación, se presentan
las leyes y decretos concernientes a la regulación de la calidad educativa, mediante ordenamientos y
estrategias dirigidas hacia el sistema educativo, el estatuto docente y las entidades de evaluación del
proceso educativo en el país.
Tabla 1. Normatividad y Marco legal regulatorio de la Educación en Colombia
ACTO
LEGISLATIVO

DESCRIPCIÓN

ARTÍCULO 67 CONSTITUCIÓN
POLÍTICA
DE
COLOMBIA
DECRETO 2277 DE
1979 – MEN
LEY 115 DE 1994 MEN

Establece el derecho a la Educación, garantizada por el Estado, la sociedad y la familia,
al tiempo que establece la responsabilidad del Estado para regular y ejercer el control y
vigilancia, garantizar la cobertura educativa y asegurar las condiciones de acceso y
permanencia en el sistema educativo.
Establece el régimen especial para la adopción de normas sobre el ejercicio de la
profesión docente: Condiciones de ingreso, ascenso y retiro. (Estatuto Docente).
A través de ésta, se expide la Ley General de Educación. Señala las normas generales
para regular el Servicio Público de la Educación, de acuerdo con su carácter función
social.
Dicta las normas orgánicas en materia de recursos y competencias de acuerdo con los
artículos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitución Política,
para la prestación de servicios educativos, de salud, entre otros. Ésta Ley modificó la
Ley 115 mediante la re-asignación de los recursos educativos y la organización del
cuerpo docente y administrativo.
Estatuto de Profesionalización Docente. Es el documento jurídico que determina las
pautas de ingreso, los sistemas evaluativos (metodologías evaluativas periódicas
institucionales) y de permanencia, con el fin de mejorar la calidad de la educación y
desarrollar el crecimiento profesional de los educadores.
Determina los parámetros y Criterios para organizar el sistema de evaluación y
resultados de la calidad de la educación (a cargo del ICFES) teniendo en cuenta que
ésta debe ser de carácter ser externo, comparable, periódica e igualitaria. De igual forma,
ordena la transformación del ICFES.
Expedición del PND 2014-2018 “Todos por un nuevo País”. Establece como
compromiso en política educativa, el diseño de planes para la implementación gradual
de la Jornada Única, fijando como plazo máximo 2025 y 2030 para zonas urbanas y
rurales respectivamente. Ésta característica fue requisito indispensable para los colegios
que quisieran participar en la primera entrega del programa de incentivos a la calidad,
diseñado por el MEN.
Reglamenta la Jornada Única y el mejoramiento de la calidad de la Educación Básica y
Media, siendo una adición de Decreto 1075 de 2015, de acuerdo con lo dispuesto en
los artículos 57 y 60 de la Ley 1753 de 2015.

LEY 715 DE 2001 MEN

DECRETO 1278 DE
2002 - MEN
LEY 1324 DE JULIO
13 DE 2009 –
CONGRESO
DE
COLOMBIA
LEY 1753 DE 2015.
ARTÍCULO 57 CONGRESO
DE
COLOMBIA
DECRETO 501 DE
2016 - MEN

Fuente: Elaboración propia.
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3.5

Marco histórico
El ICFES es la entidad encargada actualmente de realizar el diseño y aplicación de las pruebas

de Estado de la educación básica, media, secundaria y profesional en todo el territorio nacional,
recopilando los resultados y realizando investigaciones sobre los factores que inciden en la calidad
educativa, con el fin de suministrar información pertinente y oportuna para el mejoramiento de la
calidad de la Educación. (ICFES, 2007). Sus orígenes se remontan hacia 1966, cuando la Asociación
Colombiana de Universidades y el Fondo Universitario firman un acuerdo para la creación del Servicio
de Admisión Universitaria y Orientación Profesional, con el objetivo de incluir la preparación,
administración y evaluación de instrumentos cuyos resultados sirvieran a las universidades para los
procesos de selección de sus estudiantes. Este fue el paso inicial para que tomara vida el examen de
estado para el ingreso a la educación superior.
Desde la fecha de la firma del acuerdo y hasta 1968, el Servicio de Admisión Universitaria y
Orientación Profesional, implementó las pruebas de selección y clasificación en diversas universidades
del país. Posteriormente, gracias a la creación del ICFES en 1968, y específicamente al Servicio
Nacional de Pruebas-SNP, se realizan los primeros exámenes nacionales de Estado. A partir de 1980,
los resultados obtenidos en las pruebas nacionales estandarizadas se convierten en requisito para el
ingreso a cualquier programa de pregrado dentro del territorio nacional. Luego, en 1992, el ICFES
atraviesa sus primeros cambios, en donde se propende por su autonomía, así como la consolidación
de un régimen especial para las universidades del Estado y total inspección y vigilancia. De igual forma,
se busca que el Instituto fomente la formación de docentes y la implementación de recursos técnicos,
propiciando vínculos con entidades del exterior.
A partir del año 2009, mediante la expedición del decreto 1324 del 13 de Julio de ese año, el
ICFES adquiere un carácter de entidad pública descentralizada de orden nacional, con personería
jurídica propia, autonomía administrativa y recursos propios, sin perder su vinculación con el MEN.
De igual forma, en el Artículo 12, se determina el objeto principal de la entidad: ofrecer el servicio de
evaluación de la Educación, al tiempo que investiga sobre los factores determinantes de la calidad
educativa. Simultáneamente, el ICFES puede efectuar evaluaciones solicitadas por instituciones
públicas o particulares y obtener de allí sus ingresos, siguiendo lo consignado en la Ley 635 de 2000.
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3.6

Metodología
El tipo de investigación, de acuerdo con lo planteado por Hernández, Fernández y Bautista

(2016) es exploratoria, “determinan tendencias, identifican áreas, ambientes, contextos y situaciones de estudio,
relaciones potenciales entre variables” (p. 102), y descriptiva, “los estudios descriptivos son útiles para mostrar con
precisión de los ángulos o dimensiones de un fenómeno, suceso, comunidad, contexto o situación.” (p. 103), con el fin
de hacer un diagnóstico de los resultados de la aplicación de las pruebas de Estado en los colegios
luego de la implementación del programa, mediante el análisis e interpretación de los mismos a través
de indicadores y estadísticas propias del ICFES.
El enfoque metodológico escogido es de tipo cualitativo, debido a que se busca realizar el
desarrollo de la investigación a partir de la revisión literaria y el contraste con los datos y resultados
obtenidos (Hernández, 2006), para poder comprender los efectos generados por la implementación
de los programas de incentivos, tomando como guía los planteamientos y elementos significativos
propuestos y desarrollados por estudios previos internacionales.
Dueñas & Duarte (2017), utilizan el Diseño de Regresión Discontinua-DRD como metodología
no experimental de evaluación de impacto, mediante la construcción de un grupo de control que
sirva de acercamiento contra-factual (no ganadores) al grupo de tratamiento (ganadores). El carácter
de aleatoriedad está dado por la posición (arriba-abajo) de la superación de la MMA de cada colegio.
Con lo anterior, la diferencia entre ganadores y no ganadores en un intervalo muy pequeño del
MMA sería el efecto de los tratados.
3.7

Análisis de contexto
3.7.1 La Educación en Colombia (OCDE 2016)
La Organización para la Cooperación, y el Desarrollo Económico-OCDE analiza las políticas

y prácticas ejecutadas por el país en materia educativa, centrándose en 5 aspectos fundamentales:
mejora de los resultados de aprendizaje, equidad en las oportunidades de educación, capacidad de
recopilación y uso de evidencias para la formulación de políticas, eficiencia en la financiación de las
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reformas y nivel de participación de los stakeholders en el diseño y la aplicación. La organización destaca
los buenos resultados de las políticas de cobertura del sistema educativo, las mejoras en las prácticas
docentes, las transferencias condicionadas, la disminución de los costos y la descentralización del gasto
en educación, que han permitido un mayor acceso de niños al sistema educativo; el estatuto de
profesionalización docente y las pruebas SABER, también han contribuido en el avance de la calidad
educativa mientras que los mecanismos de financiación y el progreso de los sistemas de información
sobresalen dentro de los logros alcanzados en la materia.
No obstante, es necesario seguir en el proceso de mejora de la calidad, mediante la profesionalización
docente y la evaluación del desempeño en todos los niveles. Los retos además incluyen la elaboración
de un marco curricular nacional, la reducción de las desigualdades sociales (niños de hogares pobres
con la mitad de años de escolaridad, en comparación con niños de hogares aventajados), la generación
de oportunidades de formación y remuneración para los docentes, la mejora del proceso educativo, la
disminución del porcentaje de repetición de grado y deserción escolar y la mejora de las condiciones
estructurales, así como un aumento de la inversión en los primeros niveles escolares. De igual manera,
el informe destaca que la falta de liderazgo nacional y participación local inciden en la calidad educativa
que reciben los estudiantes.
Haciendo énfasis en la educación media, el informe revela que ésta no permite la vinculación
efectiva con el mercado laboral; más del 70% de los estudiantes de 15 años no cuentan con las
competencias básicas de lectura y matemáticas. Para ello, se deben promover programas de
acompañamiento y orientación profesional hacia los estudiantes, con el fin de mejorar su toma de
decisiones a futuro; la vinculación de la educación terciaria y las empresas con la educación media, así
como el refuerzo de la secundaria, insumo necesario para la última etapa de la formación escolar.
3.7.2 Programa para la Evaluación Internacional de Estudiantes-PISA 2015
Teniendo en cuenta los resultados de las pruebas PISA 2015 para Colombia, la OCDE (2016)
afirma que los puntajes en ciencias (que aumentaron desde 2006), lectura (similar a México y superior
a Brasil y Perú) y matemáticas (similar a Perú y superior a Brasil), se encuentran por debajo del
18

Facultad de Ciencias Económicas Y Sociales
Programa De Economía

promedio OCDE y Chile, a nivel Latinoamérica. En cuanto a las expectativas hacia las carreras de
ciencia, aunque los niños tienen mejor desempeño que las niñas, hay una mayor proporción de ellas
interesadas en éste tipo de estudios. En éste sentido, la investigación describe la auto-eficacia como una
característica de los estudiantes que está relacionada con el auto-concepto y sus logros en ciencias. De
igual forma, establece dos tipos de motivaciones para el aprendizaje de las ciencias: una intrínseca (por
gusto propio) y otra instrumental (por utilidad a futuro).
Sobre el ámbito socio-económico para 2014, establece que, el PIB per cápita de Colombia era
1/3 del promedio de los países OCDE, y el gasto promedio en educación por estudiante es de 1/4 del
promedio OCDE. Por otra parte, en materia de equidad educativa, el 14% de las variaciones en los
resultados se atribuyen a factores socio-económicos, de manera similar al presentado por OCDE. En
un contexto de condiciones socio-económicas desfavorables, se habla de resiliencia como la
capacidad para superar éstas realidades y obtener un buen desempeño académico; el promedio OCDE
de ésta es del 29%, en algunas ciudades de China supera el 50%, mientras que en Colombia es tan solo
del 11%. Cerca del 6% de los estudiantes reportaron no recibir clases de ciencias, y con ello, la brecha
en términos de desempeño aumenta con respecto a los estudiantes aventajados.
El papel de los docentes es altamente determinante en cuanto a la pertinencia y uso de la
ciencia en el aula, promoviendo el interés por ésta y consecuentemente, mejorando el desempeño en
las pruebas, como se evidencia en los resultados. En cuanto a recursos físicos, en promedio, Colombia
tiene 0.95 computadores por estudiante (superior al promedio OCDE), los directores consideran que
sus laboratorios están bien equipados, y cerca del 82% de los profesores de ciencia tienen un título
universitario y una especialización (superior a la cifra media de los países OCDE).
Las cifras sobre la repetición de grados no son alentadoras; en Colombia, el porcentaje de
estudiantes que ha repetido un grado (43%) es el segundo más alto entre los participantes de la prueba
para 2015. Entre 2009 y 2015, Colombia ha aumentado ésta cifra en 5 puntos porcentuales-pp, a
diferencia del promedio OCDE, que ha disminuido en al menos 3 pp. En los colegios, las diferencias
siguen siendo elevadas, teniendo en cuenta sus características socio-económicas; el porcentaje de
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estudiantes que han repetido algún curso en centros aventajados es del 32%, mientras que en los de
menores recursos, es del 48%.
3.7.3 Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
De acuerdo con lo presentado por el Departamento Nacional de Planeación-DNP, en los últimos 4
años, Colombia ha logrado significativos avances en materia educativa: el aumento de la cobertura de
la educación escolar (72% de los niños menores de 5 años), la implementación del Programa Todos a
Aprender, un mayor alcance en la aplicación de la prueba SABER 3° y aumento de frecuencias de las
pruebas SABER 5° y 9°, la disminución de la tasa de deserción (3,6% en 2013) y la reducción de la
brecha de cobertura urbana-rural (8,5% en 2013). No obstante, en la construcción de una sociedad en
paz, equitativa y mejor educada, es necesario mejorar la baja calidad educativa presente en todos los
niveles y evidenciada en los resultados de las pruebas nacionales e internacionales; éste es uno de los
factores determinantes de la formación y el desarrollo de las competencias para el trabajo.
Para ello, dentro de las bases del PND 2014-2018, se establece que es fundamental evaluar la
educación con estándares de calidad, reforzando y acompañando a los actores, estructuras físicas,
procesos (jornadas, institucionalidad, etc.) y recursos involucrados, de manera que garanticen, por
ejemplo, el ingreso de la primera infancia a la educación, entre otros objetivos. Adicional a esto, se
plantean los lineamientos que involucran a los diferentes stakeholders, y las acciones en dos niveles
específicos: individual (dentro del sistema educativo) y colectivo (sociedad y Estado). Para el caso de
mejora de la calidad educativa en los niveles básica y media, el PND busca incentivar el ingreso y
permanencia de los mejores bachilleres en la carrera docente a través de becas, créditos condonables
y otros beneficios.
3.7.4 Índice Sintético de la Calidad Educativa y Metas de Mejoramiento Anual
El Índice Sintético de Calidad Educativa–ISCE es una herramienta diseñada para medir el
estado de la Calidad Educativa en cada uno de los niveles (primaria, secundaria y media) de todos los
colegios del país, al tiempo que evalúa el cumplimiento de la meta Colombia el país mejor educado en
América Latina para 2025, permitiendo el diseño de estrategias a partir de sus resultados. Su
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construcción comenzó a finales de 2014 y tuvo en cuenta el Índice de Desarrollo de la Educación
Básica-IDEB de Brasil, diferenciando los niveles educativos y los colegios con sus grados respectivos
(no todos incluyen la totalidad de grados), permitiendo la comparación de acuerdo a sus características.
A grandes rasgos, el ISCE se compone de cuatro elementos: progreso (40%), Desempeño
(40%), Eficiencia (10%) y Ambiente Escolar (10%). Para el caso del nivel de educación Medio, el
componente Eficiencia pesa el 20%; su escala va de 1 a 10, en donde 10 es el máximo puntaje posible.
Figura 1. Componentes del ISCE
Progreso
•Evidencia el avance del colegio en cuanto a la mejora o no en los promedios de las pruebas SABER,
con un máximo posible de 4 puntos.
Desempeño
•Muestra cómo está el colegio en pruebas SABER y tiene un máximo de 4 puntos, teniendo en
cuenta las variaciones del número de estudiantes en niveles insuficiente y avanzado (grados 3, 5 y 9)
y en los quintiles equivalentes 1 y 5 (grado 11)
Eficiencia
•Muestra la tasa de aprobación de estudiantes entre grados, con base en lo reportado en el Sistema
Integrado de Matrículas-SIMAT, y tiene un máximo de 1 punto en primaria y secundaria, y 2 puntos
en media
Ambiente Escolar
• Permite ver el contexto del colegio o salón de clase para que los estudiantes aprendan más y mejor a
través de la encuesta de Factores Asociados del ICFES, con un máximo de 1 punto en primaria y
secundaria únicamente.

Fuente: Elaboración propia a partir de Información ICFES (2016).

Dentro de los objetivos de política educativa propuestos por el MEN, con el apoyo del ICFES como
ente evaluador y como instrumento adicional al ISCE, se han diseñado las Metas de Mejoramiento
Mínimo Anual-MMA, que muestran a cada colegio cuánto es lo mínimo que debe mejorar con
respecto a sus resultados presentados en el ISCE. Éstas son únicas para cada colegio y están
construidas a partir de su índice inicial, siendo mayores para los colegios que empezaron con los
ISCE’s más bajos. Como los datos son presentados a nivel de colegio, el índice permite evaluar el
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desempeño particular de cada institución educativa, al tiempo que se avanza en la consecución de la
meta nacional de mejoramiento.

3.7.5 Programa de Incentivos a la Calidad Educativa
Con base en lo consignado en la Constitución de 1991, donde se señala que es la educación el
medio eficaz para formar y promover ciudadanos participativos y solidarios, al tiempo que se establece
el compromiso del Estado en aspectos como la calidad educativa (Cap. II Art. 67), la
profesionalización y dignidad del docente (Cap. II Art. 68) y la creación de “incentivos para personas e
instituciones que desarrollen y fomenten la ciencia y la tecnología y las demás manifestaciones culturales” (Cap. II Art.
71), ofreciendo estímulos particulares tanto a personas como a instituciones que efectúen éstas
actividades, el MEN propone un plan de incentivos que esté acorde con la política educativa nacional
y en articulación con el Plan Nacional de Desarrollo (2010-2014), el Plan Decenal de Educación (20062016) y el Plan Sectorial de Educación (2010-2014).
Los incentivos propuestos por el programa son estímulos económicos entregados por el logro
de resultados en calidad y gestión educativa; la calidad se encuentra vinculada al esfuerzo de los
colegios por mejorar su ISCE, la superación de su MMA y el logro de la Meta de Excelencia (MDE)
del colegio, mientras que la gestión educativa debe evidenciar el mejoramiento administrativo de las
Secretarías de Educación-SE. Los directivos docentes, profesores y funcionarios administrativos de
los colegios que logren sobrepasar su MMA, tendrán éste beneficio, equivalente hasta por una
asignación básica mensual, proporcional al cumplimiento de la Meta de Excelencia (MDE); el
reconocimiento será entregado por una vez, en la vigencia siguiente (mes de junio), teniendo en cuenta
el salario de la vigencia anterior.
En su primera fase de implementación (2015), participaron únicamente los colegios oficiales
de Jornada Única y/o el Programa Todos a Aprender-PTA, que estuvieran adscritos a una Entidad
Territorial Certificada-ETC elegible, se encontraran debidamente registrados en el Directorio Único
de Establecimientos–DUE, en el SIMAT, y que suscribieron el Pacto por la Excelencia. El cálculo de
los incentivos se realiza a partir del logro de la MMA propuesta para cada colegio, obteniendo así los
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primeros 50 puntos. Si el colegio alcanza la Meta De Excelencia-MDE, obtendrá los otros 50 puntos.
De acuerdo con lo establecido en el Decreto 501 de 2016, se verificará el porcentaje de la Meta Anual
de Excelencia alcanzado por el establecimiento educativo en cada uno de los niveles de formación con
base en la siguiente fórmula:
𝑃𝑜𝑟𝑐𝑒𝑛𝑡𝑎𝑗𝑒 𝑑𝑒 𝑙𝑜𝑔𝑟𝑜 𝑑𝑒 𝑙𝑎 𝑀𝑒𝑡𝑎 = [

𝐼𝑆𝐶𝐸𝑎ñ𝑜1 −𝑀𝑀𝐴𝑎ñ𝑜1

𝑀𝐸𝑇𝐴𝑎ñ𝑜1 −𝑀𝑀𝐴𝑎ñ𝑜1

] × 0,5 + 0,5

(1)

Una vez calculado el Porcentaje de logro de la Meta, se debe hallar el porcentaje agregado de la meta
para el Establecimiento Educativo-EE, como se muestra a continuación:
𝑃𝑜𝑟𝑐𝑒𝑛𝑡𝑎𝑗𝑒 𝑑𝑒 𝑙𝑜𝑔𝑟𝑜 𝑑𝑒 𝑙𝑎 𝑀𝑒𝑡𝑎 𝐸𝐸 = [(% 𝑑𝑒 𝑙𝑜𝑔𝑟𝑜 𝑑𝑒 𝑙𝑎 𝑚𝑒𝑡𝑎 𝑒𝑛 𝑃𝑟𝑖𝑚𝑎𝑟𝑖𝑎 ∗ 45) +
(% 𝑑𝑒 𝑙𝑜𝑔𝑟𝑜 𝑑𝑒 𝑙𝑎 𝑚𝑒𝑡𝑎 𝑒𝑛 𝑆𝑒𝑐𝑢𝑛𝑑𝑎𝑟𝑖𝑎 ∗ 35) + (% 𝑑𝑒 𝑙𝑜𝑔𝑟𝑜 𝑑𝑒 𝑙𝑎 𝑀𝑒𝑡𝑎 𝑒𝑛 𝑀𝑒𝑑𝑖𝑎 ∗ 20)] × 100%

(2)

3.7.6 Informe Nacional 3°,5°,9° y 11° (ICFES 2016)
Para los grados 3, 5 y 9, a partir del análisis descriptivo realizado por el ICFES (2016), se
evidencia que los resultados en las áreas de lenguaje y matemáticas empeoran a medida que avanzan
los grados, mientras que ciencias naturales y pensamiento ciudadano mejoraron en 9°; en cuanto al
desempeño por género, las niñas presentan mejores resultados en lenguaje y pensamiento ciudadano,
mientras que los niños se aventajan en matemáticas y ciencias naturales. Sobre el contexto y las
condiciones materiales, los colegios con mayor Nivel Socio Económico-NSE tienen constantemente
un mejor desempeño, en comparación con los colegios de menor NSE. Aunque éste incide en las
diferencias del desempeño entre los colegios, dentro de los colegios la varianza depende en gran
medida del proceso de enseñanza que acontece en el aula. Según el tipo de establecimiento educativo,
los colegios privados muestran mayores porcentajes de estudiantes en los niveles satisfactorio y
avanzado, luego siguen los colegios oficiales urbanos y finalmente los oficiales rurales.
Para las pruebas de grado 11, el puntaje global revela que los colegios de calendario B tienen
un desempeño significativamente mayor en que los de calendario A; a nivel de género, los hombres
presentan en promedio puntajes más altos que las mujeres, con tendencias positivas y dispersiones de
los resultados constantes en el tiempo. El NSE y los resultados mantienen una relación positiva,
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aunque no necesariamente causal; la descomposición de la varianza determina que la variación dentro
de los establecimientos es mayor que la variación entre establecimientos, revelada con más
profundidad en los de calendario A (en su mayoría oficiales), mostrando así que, el desempeño está
en gran medida en función del proceso heterogéneo de aprendizaje dentro del aula.
Figura 2. Resultados nacionales en Calendario B y Calendario A para las aplicaciones de
2014, 2015 y 2016 (puntaje global del examen)

Fuente: ICFES (2017)

3.8

Resultados y análisis
El análisis de los programas de incentivos y su evaluación como propuestas de política

educativa a partir de los efectos en los resultados de los estudiantes, se lleva a cabo desde las
experiencias obtenidas en diferentes contextos geográficos y socio-económicos a nivel internacional,
con el fin de dar una perspectiva amplia y objetiva sobre éste tipo de iniciativas en el ámbito de la
mejora de la calidad educativa. A continuación, se presentan los casos con baja y negativa incidencia,
los casos de éxito y las razones y causas por las que fallaron y no, respectivamente. Al final de la
sección, se presentan los resultados del programa de incentivos en Colombia en su primera etapa de
implementación, obtenidos y analizados por el ICFES en 2017.
24

Facultad de Ciencias Económicas Y Sociales
Programa De Economía

3.8.1 Casos no exitosos de programas de Incentivos dirigidos a la oferta educativa
En la búsqueda de una perspectiva objetiva acerca de los incentivos en educación,
específicamente aquellos centrados en la oferta educativa (docentes), la literatura internacional permite
destacar aspectos relacionados con el resultado y éxito de los programas implementados,
recomendaciones y sugerencias al momento de su diseño. Allan & Fryer (2010) desarrollaron un
estudio en 250 colegios urbanos de cinco ciudades en Estados Unidos, y a partir de allí establecieron
que, los estímulos monetarios entregados a los profesores de acuerdo con el desempeño de los
estudiantes, no son efectivos, presentando incluso disminuciones en el logro escolar, para el caso de los
colegios más grandes, teniendo en cuenta los resultados de las pruebas, la tasa de asistencia y la
promoción de grado, analizados en las regresiones lineales9, mientras que otro tipo de beneficios como
vacaciones y mejoras en el ambiente laboral pueden generar mejores resultados en el desempeño de
los docentes (Vaillant, 2012). Los investigadores indican que, los mejores resultados se obtienen
cuando los programas están enfocados a reconocer el trabajo de los estudiantes incentivando cambios
en sus hábitos de estudio (incentives for inputs) (Lavecchia et al., 2015), con costos relativos más bajos,
siendo ésta la principal recomendación a la hora de diseñar e implementar los programas de incentivos.
Behrman, Parker, Todd & Wolpin, presentan los resultados del impacto del experimento social
Alienación de Incentivos de Aprendizaje (ALI-program por sus siglas en inglés) implementado desde 2008
hasta 2011 y desarrollado a partir de tres esquemas de incentivos diferenciados (sólo estudiantes, solo
docentes, y estudiantes, docentes y directivos), realizados aleatoriamente en 88 colegios de México
(más de 40.000 estudiantes). Para los investigadores, y con base en los resultados obtenidos, los
hacedores de política pública optan por la formulación de programas de incentivos en vez de intervenir
directamente en el proceso educativo debido a que desconocen el sistema educativo y/o mejores

El tratamiento estadístico se realizó bajo el control factores demográficos, puntuaciones de los exámenes
previos e inclusión de miembros de grupos o subgrupos experimentales con datos completos. (Alan & Fryer,
2010).
9
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estrategias para la mejora de la calidad, dejando a un lado factores determinantes como las
características heterogéneas de los estudiantes, los maestros y los directivos de las escuelas.
Para 2010, Martins hace un análisis de la reforma educativa implementada en los colegios
públicos de Portugal en 2007, con un estudio tendencial de 5 años previo a la ejecución de la reforma,
sobre 2 grupos complementarios de control (Azores y Madeira, colegios privados) al tiempo que
analiza el efecto de la inflación de grado10; los resultados de los exámenes externos muestran una
importante diferencia negativa entre los colegios continentales y el grupo de Azores y Madeira, y la
comparación entre los colegios públicos y los privados presenta una caída luego de la ejecución de la
reforma. De igual manera, con base en los resultados obtenidos a partir de los datos, Martins establece
que la disminución en el desempeño académico (exámenes externos) y la inflación de grado (diferencia
entre exámenes externos e internos) son consecuencias negativas de la reforma, debido a la percepción
de competencia individual, la sobrecarga de trabajo administrativo y la insatisfacción laboral.
En 2009, Marsh et al., realizaron un estudio sobre el Programa de Bonos por Rendimiento
para la Escuela-SPBP (School-Wide Performance Bonus Program), diseñado en común acuerdo por
el New York City Department of Education -NYCDOE y la United Federation of Teachers-UFT, e
implementado en la ciudad para el periodo 2007-08 en cerca de 200 escuelas públicas (primaria,
secundaria y escuelas con altas necesidades). El programa ofreció bonificaciones cercanas a los USD
3.000 por cada integrante de tiempo completo que trabajara en el colegio y perteneciente a la UFT,
con base en las metas de desempeño anual medidas a través de los Reportes de Progreso; al final del
estudio, los autores concluyeron que no hubo diferencias estadísticamente significativas entre los
grupos de control y los de tratamiento del SPBP, ni tampoco en el comportamiento de los docentes
de ambos grupos en los colegios participantes.
Posteriormente, Yuan et al. (2013) realizan un estudio sobre los programas Project on
Incentives in Teaching-POINT (Tennessee), Pilot Project on Team Incentives-PPTI (Texas) y el
SPBP (Nueva York), por medio de una serie de encuestas dirigidas a profesores participantes, con
Es el incremento en el promedio de los resultados de los estudiantes en un determinado periodo de tiempo
sin correspondencia de un mejoramiento en el desempeño escolar. (Goldman, 1985).
10
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tasas de respuesta de 98%, 91% y 58% al final de cada programa respectivamente. Los investigadores
encontraron que la mayoría de los docentes participantes afirmaron no haber percibido efecto alguno
de los programas sobre la práctica educativa (85% POINT, 78% PPTI y 90% SPBP), específicamente
sobre la motivación y la actitud frente al programa, debido a 3 aspectos fundamentales: i) la falta de
aceptación de las metas del programa y la percepción de imparcialidad por parte de los profesores, al
ser evaluados con base en los resultados de los estudiantes (González, 2003); ii) los resultados no
necesariamente evidencian el esfuerzo de los docentes, debido al impacto del ambiente familiar sobre
los logros de los escolares; y iii) aun buscando obtener el incentivo, no consideraban el programa como
una razón válida para cambiar su comportamiento.
3.8.1.1 Factores causantes del fracaso de los programas de Incentivos
Levitt et al. (2012) retoman conceptos de la EC en el desempeño educativo, centrando su
atención en la forma como los individuos toman sus decisiones y realizan sus valoraciones de esfuerzo
y recompensa; de acuerdo con el descuento hiperbólico (preferencias de tiempo hiperbólicas), el poder motivante
del incentivo se pierde si hay un lapso de tiempo considerable para la entrega del premio;
consecuentemente, en ausencia de incentivos inmediatos hacia los estudiantes, el esfuerzo puesto en
las pruebas disminuye, al tiempo que “may create biases in measures of student ability, teacher value added, school
quality, and achievement gaps” (Levitt et al., 2012, p. 2). De igual forma, Lavecchia, et al. (2015), indagan
sobre las barreras comportamentales que impiden el óptimo aprovechamiento de las oportunidades
educativas; al hacer un balance entre los costos y beneficios, padres y estudiantes tienden a sobrevalorar el
presente, y, para el caso de los hogares con ingresos más bajos, la inversión en educación está limitada
por las opciones actuales menos costosas, aun con caracterización de baja calidad educativa.
La baja efectividad de los programas obedece también a la estructura y configuración propia
de cada uno; en la mayoría de los casos, los incentivos se distribuyen de manera indiscriminada, luego,
la probabilidad de ganar el incentivo depende del esfuerzo propio y de los demás docentes, creando
la percepción de que un mayor esfuerzo individual no necesariamente será recompensado, generando
problemas de agencia como el free-rider (Mizala & Romaguera, 2012), conflictos de intereses, entre
otros. Igualmente, los programas evaluados no han tenido una duración prolongada que permita
evaluar un cambio constante en las estrategias y mejoras de las prácticas pedagógicas de los maestros,
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así como los cambios en las condiciones internas y externas de los establecimientos educativos (Allan
& Fryer, 2010).
Para 2005, el Banco Mundial y colaboradores realizan una publicación en donde examinan la
importancia del diseño de incentivos a los docentes, debido a los posibles efectos adversos que pueden
generar éste tipo de programas; en algunos casos, los docentes entregan las respuestas a los estudiantes,
ofrecen clases particulares cobradas e incluso dan mejor alimentación para optimizar los resultados de
las pruebas (Vegas y Umansky, 2012). En el trabajo realizado por Gneezy, Meier, & Rey-Biel (2011),
los investigadores establecen cómo los incentivos explícitos pueden entrar en conflicto con otro tipo
de motivaciones propias de los individuos (crowding out), en función del tiempo de exposición
(duración) al programa, el diseño y las interacciones sociales, demostrados a partir del análisis de casos
en Colombia, México y Estados Unidos.
3.8.2 Casos de éxito de programas de Incentivos dirigidos a la oferta educativa
Sin embargo, existe evidencia de que los incentivos entregados a los docentes con base en los
resultados de los estudiantes, permiten mejoras en las puntuaciones de los escolares; para 2010,
Glewwe, Ilias & Kremmer, analizaron una muestra aleatoria que recompensaba a profesores de Kenia
de escuelas primarias de acuerdo con los puntajes obtenidos, donde se penalizaban a estudiantes que
no presentaran las pruebas, incrementando así la participación en éstas; las recompensas fueron
entregadas en especie y no en dinero, debido a que eran culturalmente más aceptables en Kenia. Los
hallazgos reflejaron el impacto del programa sobre los resultados, con calificaciones superiores de los
exámenes vinculados directamente con los incentivos, debido al mayor tiempo dedicado a la
preparación de los exámenes, como estrategia docente, aunque, para el tercer año (post-programa) no
se evidenció persistencia del impacto; el desempeño en las otras pruebas no tuvo incrementos.
Otro de los casos de éxito del uso de incentivos es el presentado por el Sistema Nacional de
Evaluación del Desempeño de los Establecimientos Educacionales Subvencionados11-SNED,
implementado en Chile desde 1996. El sistema permite a los establecimientos evaluados con mejores
El programa incluye a los establecimientos municipales (públicos) y particulares subvencionados (privados)
financiados por el Estado, excluyendo a los particulares pagados.
11
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resultados, ser acreedores durante 2 años de la subvención por desempeño de excelencia, tanto a
maestros como a asistentes de la educación. Para las mediciones cuantitativas, se utiliza el índice de
desempeño SNED, calculado a partir de la medición de 6 componentes12: efectividad, superación,
iniciativa, mejoramiento, igualdad de oportunidades e Integración y participación de profesores,
padres y apoderados en el proyecto educativo del establecimiento. Con ello, se evalúa de forma más
integral el proceso educativo, sin dejar de lado los resultados obtenidos a través de las pruebas del
Sistema de Medición de la calidad de la Educación-SIMCE (65% del indicador SNED) (Mizala &
Romaguera, 2000).
En India, Muralidharan & Sundararaman (2009), presentan los resultados de una evaluación
aleatoria realizada sobre un programa de incentivos llevado a cabo en una muestra de 500 colegios
rurales estatales de primaria en el estado de Andhra Pradesh. Los premios consistían en bonificaciones
del 3% en promedio del salario anual docente, y se entregaron teniendo en cuenta el mejoramiento
promedio de los resultados de las pruebas de los estudiantes. Los resultados para el primer año
demostraron que tanto incentivos grupales como individuales tuvieron un efecto positivo muy similar,
sin embargo, para el segundo año, los resultados de los incentivos individuales fueron superiores a los
de los grupales. Además, al comparar los resultados entre los colegios con incentivos y aquellos con
entrega de insumos como materiales y un docente adicional (equivalente al mismo valor), lograron
determinar que éstos últimos fueron más costo-efectivos.
Con el fin de evaluar la eficiencia de los programas de incentivos en términos económicos,
Lavy (2002) compara dos esquemas de apoyo implementados en colegios de Israel y su ejecución
durante 2 años; el primero consistió en entregar incentivos monetarios a los profesores con base en el
desempeño mientras que el segundo entregó recursos convencionales en educación, como
entrenamiento en el trabajo y clases adicionales para los menos aventajados. El autor concluye que,
ambos programas logran conseguir mejores resultados en el desempeño de los estudiantes, sin
embargo, fue más costo-eficiente la intervención realizada a través de incentivos monetarios.

12

La ponderación y factores integrantes se puede consultar en los Anexos, Tabla A1.
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Springer et al. (2010) presentan el reporte sobre la evidencia experimental del Proyecto de
Incentivos en Educación-POINT (Project On Incentives in Teaching – Tennessee, E.U.), que entregó
recompensas de USD 5.000 y USD 10.000 (percentiles 80 y 90) hasta USD 15.000 (5% más alto del
desempeño), mientras que, para el grupo de control, se entregaron compensaciones de hasta USD
750, con el fin mitigar el impacto de pertenecer a éste grupo y que los docentes realizaran las
actividades para la recolección de datos. A partir de los resultados, encontraron que el programa no
tuvo efecto en los 3 años de evaluación para los grados 6 a 8, ni en el primer año para grado 5. Sin
embargo, para el segundo y tercer año, los resultados indicaron efectos positivos en quinto,
evidenciados a través de un incremento del crecimiento típico de las puntuaciones anuales, entre 0.5
y 0.66 veces.
3.8.2.1 Elementos y características efectivas de los programas de Incentivos
La motivación generada por el incentivo, especialmente a corto plazo, genera un cambio
efectivo en el comportamiento del agente, comprobable en los resultados del desempeño; uno de los
principios de la ciencia económica enuncia que las personas responden a los incentivos (Mankiw, 2012), como
una forma de comprender la toma de decisiones en los individuos. El monto de los incentivos y en
general el contexto de implementación incidieron fundamentalmente sobre el desempeño de los
participantes y su correspondiente cambio en el comportamiento (Springer et al., 2010).
Por otra parte, estudios analizaron los desafíos metodológicos que deben enfrentar este tipo
de programas, específicamente en el diseño, a la hora de evaluar colegios con estructuras
sistemáticamente diferentes, mediante la construcción de un indicador global que permita evidenciar
un equilibrio entre los distintos ámbitos a medir; “A nuestro juicio, en el SNED se equilibran en forma
adecuada estos diversos aspectos, focalizándose en la medición de resultados del proceso educativo” (Mizala &
Romaguera, 2000, p. 35). De igual forma, cabe destacar la caracterización de los participantes a través
del método de grupos homogéneos13, mediante los criterios de localización y nivel de enseñanza de los

13 La conformación de los grupos se realiza a nivel regional teniendo en cuenta si son urbanos/rurales y de
educación básica/media/enseñanza especial.
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establecimientos para luego conformar los grupos por medio del análisis de conglomerados14 (en función
de las características socio-económicas de los estudiantes de cada colegio); consecuentemente, y
gracias a ésta configuración, el programa fue percibido como equitativo y factible entre los docentes.
Adicionalmente, las investigadoras destacan la transparencia que deben tener los programas
de incentivos, como una característica que permita el reconocimiento de los colegios con excelencia
educativa, y su aceptación en la comunidad educativa en general. Según las encuestas realizadas, los
docentes no están de acuerdo con que la evaluación de su desempeño esté basada exclusivamente en
los resultados de los estudiantes; sin embargo, el efecto del incentivo ha logrado mejorar la motivación
para trabajar (27.7%), desarrollar un mejor ambiente de trabajo (18.2%), mejores relaciones con padres
y escolares (16.4%), mejorar las estrategias de enseñanza (9.2%) y mejoras en los resultados de las
pruebas (7.7%). (Gallego, García, Lagos & Stekel, 2008).

3.8.3 Resultados del programa de Incentivos en Colombia (2015)

En la primera fase de implementación del programa de incentivos, hubo un total de 713
colegios ganadores (19.52%) entre 4.365 participantes. Sin embargo, dadas las diferentes características
sistemáticas presentadas por los colegios, es necesario realizar, a nivel general, un análisis sobre las
distribuciones de los ganadores y la diferencia de medias entre los ganadores y los no ganadores. Para
El análisis del impacto del programa, Jorge Duarte15 utiliza un Diseño de Regresión Discontinua16 a

14 El Análisis Cluster es una técnica estadística multivariante que busca agrupar elementos o variables para
obtener la mayor homogeneidad dentro del grupo y la mayor diferencia entre grupos, dependiendo del nivel
educacional, su tamaño y su ubicación geográfica. (Mizala & Romaguera, 2000)
15

Magíster en Economía e investigador de la Subdirección de Análisis y Divulgación del ICFES.

El objetivo del DRD como metodología no experimental de evaluación de impacto, consiste en construir un
grupo de control que sirva de acercamiento contra-factual al grupo de tratamiento. Para ello, debe existir una
regla que excluya cierto grupo del alcance del programa.
16
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partir de la clasificación por puntuaciones del ISCE y los resultados obtenidos en las pruebas SABER
3, 5, 9 y 11 de 2016.
Para primaria, secundaria y media, los resultados indican que hubo más colegios ganadores en
los niveles del ISCE más bajo, debido a que, es más fácil mejorar cuando se tienen puntuaciones más
bajas, teniendo en cuenta sus Metas de Mejoramiento propuestas y los requisitos del programa (ver
Gráficos de distribución). Con lo anterior, y teniendo en cuenta que: a) el programa premia a quienes
alcanzan y superan sus metas, y b) éstas son diferentes para cada colegio, es necesario realizar una
caracterización de los grupos de forma tal que permita tener una clasificación más homogénea en
términos de niveles del índice e intervalos de metas de mejoramiento propuestas.
La estrategia de categorización establecida por Duarte agrupa a los establecimientos en 4
conjuntos, para cada nivel educativo (primaria, secundaria, media) definidos así: i) todos los
establecimientos participantes, ii) aquellos con ISCE 2016 menor o igual a 4.5, iii) quienes presentan
un ISCE 2016 mayor a 4.5 y menor o igual a 6.5, y iv) aquellos con ISCE superior a 6.5; lo anterior, y
de acuerdo con el DRD, permite identificar a los establecimientos ganadores (tratamiento) y no
ganadores (contra-factual), con puntuaciones muy similares, teniendo en cuenta los intervalos de
diferencia entre el ISCE-2015 y su MMA-2016 correspondiente. Adicionalmente, el ICFES considera
como cambios importantes aquellos superiores a 0.2 D.E. (0.6 puntos) del ISCE (Duarte, 2017).
En primaria, y de acuerdo con los intervalos de comparación (Radio del Intervalo de
Comparación), el Gráfico 1 indica que, para el grupo ii (ISCE <= 4.5), los colegios no ganadores
mejoraron en promedio más que los colegios ganadores, es decir, sus diferencias (significativas) en el
cambio a partir de los resultados fueron superiores (círculos rojos rellenos). Para el grupo total, colegios
con diferencias de 0.3 puntos en su intervalo de comparación, se presenta la misma situación
anteriormente descrita.
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Gráfico 1. Diferencia del Cambio en el ISCE entre Ganadores y No Ganadores - Primaria

Nota: Círculo hueco denota una diferencia no significativa.
Fuente: Dueñas & Duarte (2017)

Para secundaria (Gráfico 2), con base en los intervalos de comparación, no hay evidencia de diferencias
significativas (círculos huecos) para el grupo ii y el grupo total, en el cambio de sus resultados. Sin
embargo, únicamente, para el caso de los establecimientos con diferencia de intervalos de 0.4, se
denota que los ganadores obtuvieron, por muy poco, diferencias superiores en sus cambios, con
respecto de los no ganadores.
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Gráfico 2. Diferencia del Cambio en el ISCE entre Ganadores y No Ganadores – Secundaria

Nota: Círculo hueco denota una diferencia no significativa.
Fuente: Dueñas & Duarte (2017)

En el caso del nivel de educación Media (Gráfico 3), el grupo total presenta diferencias
significativas (círculos grises rellenos) en el cambio de sus resultados, evidenciando que los colegios
perdedores mejoraron en promedio más que los colegios ganadores, es decir, sus diferencias en el
cambio a partir de los resultados fueron superiores entre 0.2 y 0.3 puntos, para establecimientos con
intervalos de comparación entre 0.3 y 0.6. Por su parte, el grupo ii no presenta diferencias significativas
(círculos rojos huecos) en el cambio de sus resultados, y únicamente, los ganadores superaron en sus
diferencias de cambio a los no ganadores en el intervalo de comparación de 0.1. Algo similar ocurre
con el grupo iv, donde los ganadores superan en el cambio a los no ganadores en los intervalos de
comparación de 0.2, 0.3 y 0.4 únicamente.
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Gráfico 3. Diferencia del Cambio en el ISCE entre Ganadores y No Ganadores – Media

Nota: Círculo hueco denota una diferencia no significativa.
Fuente: Dueñas & Duarte (2017)

Con base en los resultados obtenidos a partir del DRD, se puede inferir que, algunos colegios
que recibieron el incentivo por superar su meta, no lo merecían, mientras que algunos no ganadores sí
merecían recibirlo; el análisis reveló que no hubo resultados inconsistentes, es decir, escenarios en
donde el programa haya empeorado los resultados de los colegios participantes. Sin embargo, es
importante tener en cuenta que la evaluación se realizó sobre el primer año de implementación del
programa, y los hallazgos evidencian únicamente el efecto en el corto plazo sobre el segmento de
colegios diferenciados. Aunque se evalúa el efecto sobre el ISCE de los colegios, no se descartan
efectos en otras variables, así como cambios en las estrategias de los colegios (ganadores, no ganadores
y nuevos participantes) que participarán en el siguiente ciclo del programa. (Duarte, 2017).
35

Facultad de Ciencias Económicas Y Sociales
Programa De Economía

3.9

Conclusiones y recomendaciones
Teniendo en cuenta lo propuesto por la teoría económica, uno de los principios de ésta ciencia

enuncia que “las personas racionales responden a los incentivos debido a que toman sus decisiones comparando los
costos y los beneficios” (Mankiw, 2012, p. 7). En éste orden de ideas, Lavechia et al. (2005) enfatizan en la
importancia de dirigir los incentivos hacia cambios en el comportamiento de los agentes (docentes y
estudiantes) mediante la generación de nudges (empujones desde la política pública) que permitan
transformaciones en las instituciones, mayor involucramiento parental, mejores prácticas de aprendizaje
independiente (Rajimon, 2010) y desarrollo de la resiliencia17 a nivel educativo, así como la búsqueda
de oportunidades y ayudas financieras encaminadas principalmente hacia los estudiantes.
La formulación del programa de incentivos en Colombia y los resultados obtenidos no
permiten determinar con precisión si la mejora en las calificaciones se debió exclusivamente o en gran
parte a la implementación del programa de incentivos, y consecuentemente, al trabajo docente
realizado18, tanto en los colegios ganadores como en los no ganadores (Duarte, 2017); factores
positivos y barreras comportamentales19 experimentadas por los estudiantes también tienen incidencia
en los resultados de las pruebas (Lavechia et al., 2005, Levitt et al., 2012). Por sus características, el
programa de incentivos se concibe como una medida de política educativa de corto y mediano plazo,
debido a que busca obtener y recompensar las mejoras anuales de los resultados, medidos y
reconocidos a través de los ISCE’s y MMA’s de cada establecimiento educativo.

De acuerdo con lo propuesto por la OCDE, un estudiante es resiliente cuando puede sobreponerse a sus
obstáculos socio-económicos y obtiene desempeños al 25% de los mejores estudiantes. Para Colombia, cerca
del 11% de los estudiantes en éstas condiciones son resilientes. (OECD, 2016a).
17

Para North (1993), la conducta humana es guiada por 2 aspectos fundamentales: la motivación y la
interpretación del medio; luego, las motivaciones de los individuos no son guiadas únicamente hacia la
maximización de la riqueza (incentivos monetarios), sino también por el Altruismo y las limitaciones autoconcebidas.
18

En la función de inversión en educación, para obtener retornos a largo plazo, los estudiantes deben invertir
constantemente en su formación de capital humano, realizando esfuerzos con bajos rendimientos inmediatos;
con lo anterior, algunos estudiantes subestiman el proceso, particularmente en familias de bajos ingresos y
colegios con bajo desempeño. (Levitt et al, 2012).
19
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Cabe destacar que metodológicamente, el ISCE permite evaluar factores determinantes de la
calidad educativa, como las variaciones en el desempeño, el ambiente escolar, la eficiencia y el progreso
de los establecimientos según su respectivo nivel educativo. Sin embargo, deja de lado aspectos
relevantes del proceso como el involucramiento de los padres y docentes en el aprendizaje, así como
la mejora de las condiciones de trabajo de los docentes. Además, aunque la regla de participación está
claramente definida, se debe realizar una clasificación de los colegios en grupos homogéneos de forma
que compitan entre sí de manera más equitativa, generando expectativas más realistas entre los
participantes (características propias del SNED). De igual forma, una vez implementados los
programas, la retroalimentación por parte del grupo de tratamiento es fundamental, siendo ésta una
etapa indispensable del proceso de mejoramiento de las políticas de calidad educativa.

El contexto en el que se diseñan e implementan los programas de incentivos incide directamente en
la efectividad de los mismos, debido a la percepción y acogida que tienen entre los docentes. Los
incentivos que generan mayor satisfacción y mejores resultados son aquellos que influyen de manera
directa sobre la motivación intrínseca de los educadores (Mizala & Romaguera, 2012). Los docentes,
su formación y sus prácticas educativas son parte indispensable del proceso formativo, debido a que
son insumo y resultado de éste y de manera causal incidirán en el mediano y largo plazo sobre el
desarrollo económico del país. Sin embargo, aun cuando se les exige y son evaluados de acuerdo con
los resultados de los estudiantes, las condiciones de trabajo, oportunidades y remuneración ofrecidas
no siempre están acordes con lo que se les demanda. De ahí la importancia de la mejora de los entornos
formativos y laborales de los maestros, así como los reconocimientos (prestigio) a su desempeño, más
allá de la entrega de incentivos monetarios ocasionales, con el objetivo de romper el círculo vicioso de
la formación docente; “Las mayores posibilidades de éxito de una reforma educativa de fondo se cimientan en colocar
a las docentes en el primer lugar de las políticas de inversión y desarrollo del país”. (González, 2003, p. 7)
Las relaciones de tipo principal-agente involucran necesariamente a las partes a través de la confianza;
“…agents put in higher than the enforceable levels of effort if principals are trusting (Ellingsen and Johannesson, 2007)”
(Gneezy et al., 2011, p. 9). Las relaciones de confianza son socialmente susceptibles, y el uso de
incentivos extrínsecos, en algunos casos, pueden indicar que hay desconfianza entre el principal y el
agente. En éste sentido, analizando los programas como reglas de juego, y teniendo en cuenta lo
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propuesto por Hurwickz (1972), el principal debe diseñar un mecanismo óptimo mediante la
formalización de las instituciones de modo que: a) aseguren la participación de los agentes20 en el diseño
garantizando su utilidad esperada (Banco Mundial, Vegas & Umansky, 2005), b) compatibilicen los
incentivos, estructurándolos mediante un sistema que reconozca los esfuerzos de los agentes en el
resultado deseado, y c) eviten los equilibrios indeseados, en donde se generan óptimos únicamente
para alguno de los participantes. (Estrada, Meneses & Palacio, 2015).
Kliksberg (2007) establece una estrecha relación entre la cultura21 (instituciones informales) y el
capital social22 y define sus 4 dimensiones: i) el clima de confianza, determinante inverso de los costos del
pleitismo (para asegurar el cumplimiento de los contratos sociales); ii) la asociatividad, ligada
directamente al cooperativismo de los individuos a nivel local y nacional; iii) la conciencia cívica, o el
comportamiento de las personas ante todo lo público y de la colectividad (bienes y servicios públicos,
espacios comunes, normas ciudadanas, etc.); y, iv) los valores éticos de una sociedad, determinantes
de las responsabilidades sociales. Con esto, el proceso de aprendizaje se encuentra vinculado al Cambio
Institucional en la medida en que éste se evalúa como un constructo de trayectorias previamente
acontecidas (path dependence) y presentes, en función de la acumulación de experiencias y conocimientos
de generaciones anteriores consolidadas e incorporadas mediante la cultura; el cambio institucional es
entonces la clave para entender el cambio histórico, mediante la transformación de las instituciones (desde
las formales hacia las informales) a través de un marco normativo socialmente productivo con un
sistema de incentivos adecuadamente estructurado (North, 1994).

“…con suficientes oportunidades sociales, los individuos pueden configurar en realidad su propio destino y
ayudarse mutuamente. No tienen por qué concebirse como receptores pasivos de las prestaciones de ingeniosos
programas de desarrollo” (Sen, 2000, p. 28)
20

"Learning then is an incremental process filtered by the culture of a society which determines the perceived payoffs, but there is no
guarantee that the cumulative past experience of a society will necessarily fit them to solve new problems" (North, 1994, p. 364).
21

De acuerdo con las investigaciones de Putnam y Coleman, el capital social son aquellos factores
extraeconómicos de la sociedad que influyen de manera determinante en el progreso económico y tecnológico
de los países y en la sustentabilidad del desarrollo. (Kliksberg, 2007).
22
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ANEXOS

Tabla A1. Factores e Indicadores del SNED 2000-1

Fuente: Mizala y Romaguera, 2000.
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GRÁFICO A1. Distribución de Ganadores Primaria

Fuente: Duarte (2017)

GRÁFICO A2. Distribución de Ganadores Secundaria

Fuente: Duarte (2017)

44

Facultad de Ciencias Económicas Y Sociales
Programa De Economía

GRÁFICO A3. Distribución de Ganadores Media

Fuente: Duarte (2017)
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